














































































孙安军  张  勤  王丽萍  石晓冬  王晓东  何子张  赵燕菁  张尚武  吕传廷 
董  珂  潘  安
MAKING CITY MASTER PLAN MORE USEFUL
SUN Anjun; ZHANG Qin; WANG Liping; SHI Xiaodong; WANG Xiaodong; HE Zhizhang; ZHAO Yanjing; 





















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































Annua l  Re fe rence  D ia logue
年会学术
对话
26
城
市
规
划
 
C
ITY P
LA
N
N
IN
G
 R
E
V
IE
W
2018 年
 第
42 卷
 第
2 期
  V
O
L.42  N
O
.2  FE
B
. 2018
如何让城市总体规划(以下简称“总规”)更
有用？首先要明确总规的使用者。国家、城市、
各方主体和规划部门都是总规的“用户”。为了
制定“有用、管用、好用”的规划，必须改革总
规的编制内容和体制机制。
(1)对国家管用：转变发展理念
总规应当成为落实中央发展理念和战略意图
的顶层设计。
一是贯彻中央“五大发展理念”。在“强
化创新空间引领，城乡统筹和区域协同发展，绿
色发展理念，对外开放协作，社会多元包容和人
居环境质量”等方面起到引领作用；二是确定城
市战略定位。贯彻党中央提出的“两个一百年”
中国梦，落实国家和区域发展战略，从“全球视
野、国家使命、人民期盼”3个维度梳理形成城
市发展愿景，确定战略定位，以此确立城市“空
间顶层设计”。
(2)对城市管用：统筹全局工作
总规应当成为市委、市政府的施政纲领。真
正让总规指引城市发展的方向、指导空间各项建
设行为。
为此，应推进“统筹规划”，即统筹各类
空间性规划，形成城市中长期发展蓝图。一是推
进全局战略统筹，建立“愿景目标——战略定
位——举措——行动”的技术框架；二是强化全
域空间管控，划定各类管制区和管控线，明确相
应的管控要求；三是建立全要素指标体系，建立
以“五大发展理念”为纲、以“人民满意度”为
标准、以综合绩效为导向的指标体系。
(3)对各方利益主体管用：提高治理能力
总规应当成为统筹政府部门行动、协调社
会各方利益的沟通平台。真正让总规成为政府主
导、跨越部门利益的规划，成为凝聚全社会共识
的规划。
为此，应推进“规划统筹”，即依托规划管
理信息平台建立“以规划生成项目”的机制。一
是夯实工作基础，尽快推进统一空间坐标系、用
地分类、标准规范、信息平台的工作；二是构建
制度框架，以空间规划委员会为龙头推动涉及空
间的部门职能改革；三是搭建沟通平台，包括政
府内部“各方协商——统一决策——分头实施”
的协同平台，以及面向社会各方利益主体的公众
参与平台。
(4)对规划主管部门管用：实现依法治市
总规应当成为下位规划编制和实施的法定依
据。这是传统总规所具备的基本功能，我们不能
在改革中荒废，而应进一步加强。
为此，应明晰事权、强化编审督的衔接。
一是明晰政府和市场边界，将政府事权限定在
“公共服务供给”和“公共资源管制”，并依此
确定成果出口为“行动计划集成”和“管控要素
集成”；二是明晰上下级政府事权，将上级政府
事权限定为“全局性、基础性、重要性”的刚性
内容；三是解决“刚性传递”技术难题，建议针
对不同层级规划采用不同的功能属性分类，实现
空间类管控从“总体模糊”到“局部清晰”的过
程。
潘安
(广州市政府原副秘书
长、教授级高级工程师)
怎么让城市总体规划更
有用？不说假话的总体规划
一定是有用的。换句话说，
总体规划是不是有用就看你
在总体规划编制的内容里面掺了多少水分，假话
说了多少。为什么这样说呢？
我给大家介绍一下广州的历史，1960年代
在广州的苏联专家曾经预测广州2000年的时候人
口规模可达到200万。广州做84版的总体规划的
时候，认为2000年广州的人口规模肯定不止200
万，要调整，调整多少呢？当时上级政府说要控
制大城市规模，广州的2000年人口规模预测不能
超过300万。大城市的规模能够靠人口预测控制
住吗？显然不能。84版的《广州城市总体规划》
预测2000年人口规模不足300万。事实上，2000
年广州常驻人口超过了600万。预测为300万人口
规模的规划能指导实际上人口规模超过600万人
的城市建设吗？显然不能。因此，84版《广州城
市总体规划》很快成为一堆废纸。最大的问题是
广州在很长一段时间内没有可用的总体规划。
84版《广州城市总体规划》属于人口预测不
足的问题。还有另外一种情况是“贪大求洋”，
不接地气地盲目夸大人口预测的规模。譬如，有
一个人口规模不足300万人的城市，而且属于非
净流入地区，但规划编制过程中提出人口规模预
测竟然达到1000万。有可能吗？没有可能，这个
城市规划编制出来也是没有用的。
因此，我认为编制城市规划最关键的问题
是要敢于说真话。只有敢于说真话的城市总体规
划，才是一个有用的总体规划。我相信现在的规
划人受过这么多教育，受了这么多的训练，不可
能编出一个没有用的城市总体规划。有可能的只
是我们没有说出来真话。
这一轮的城市总体规划的改革，要讲真话，
我觉得有几个关键点。
第一个关键点是能不能用数字地图编制总体
规划。在数字地图上编规划的最大优点是可以让
(下转第33页)
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和全社会的共识。另一方面，设计内容需要被大
众更好的理解才能真正的成为社会共识。当前的
城市设计涉及方方面面，不仅管理者无所适从，
老百姓更看不懂。这需要通过数字化手段将城市
设计相关的管控更加可视化，让管理者好用，老
百姓看得懂，我们目前搭建的副中心三维管控平
台就是要实现这个目标。
杨俊宴
现代城市设计这个学科从诞生之日起就跟物
理、数学等基础学科不同，是完全以解决实际问
题为导向的，正如19世纪出现了英国伦敦的城市
病才会有了现代城市规划的产生。所以，思考城
市设计的未来，首先应该考虑城市走向何方。
我们一目了然地看到规划期末地图和现在地图的
差别，可以一目了然地看到未来15年的城市发展
状况。做到这一点很难，这是对当下规划人的最
大挑战。
第二个关键点是能不能在总体规划中体现事
权分层。也就是说，在城市总体规划中只反映中
央政府和地方政府共同关注的内容，将纯属地方
政府事权的内容移植到下一层规划。如何来体现
和表达是一个非常难的技术问题。
第三个关键点是敢不敢用地均产值描述城市
的未来。我们不能盲目地扩张土地，“耗地率”
的概念在当下显得尤为重要。从某种统计的口径
来讲，深圳的地均产值是纽约的1/15，上海是
1/30，广州是1/80。我们敢不敢确定目标，能
不能把它转变为指标：我们在多少年之内，广州
由1/80变成1/8。提升地均产值的最大意义是在
同等经济水平情况下可以提供更多的改善生态环
境用地。
第四个关键点是正确对待经济和生态的评
估。从宜居与宜业的评估到经济和生态的评估是
一个很大跨度的转变。过去，我们的重点是城市
里面：生活是不是很舒适，创业是不是方便，经
济是不是很有活力。现在，生态因素加进来了。
我们要从评估城市转向评估全域。如何评估乡
村，如何评估生态，如何评估宜居宜业，如何评
估经济状态，如何评估社会文化，如何加权，是
很大的挑战。
孙安军：
今天上午专家学者们分享了他们对如何让城
市总体规划更有用的思考。有的结合北京、厦门
中国正处于新型城镇化的关键时期，本土化
的城市设计应该有反思，即如何把西方的城市设
计理论与中国的实际相结合的问题。我们应在基
于解决本国问题的立场上，然后通过实践催生出
中国本土的理论体系，进而在这一轮中国的快速
城镇化以后，不仅仅是贡献了海量的水泥森林，
而是在世界的城市规划理论体系上留下一席之
地。正如刚才几位专家谈到的，城市设计正面临
各种数字化技术冲击下的、从量变积累演化为质
变的阶段，许多学者正如暴风雨来临前的海燕，
早在乌云集聚之时就已经感应到风暴的来临，并
提前做出了种种思考和应对。未来已来，在这样
一个时代到来的时候，我希望在座的专家、在座
的与会者都能够对我们中国本土的城市设计提出
宝贵的真知灼见。
(上接第26页)
等城市总体规划的案例进行探讨，有的从规划理
论上进行思考，还有的结合规划管理实际分享了
他们的经验。大家主要围绕规划怎么编，内容怎
么表达，事权怎么划分，规则怎么制定，体制怎
么设计等方面进行了深入探讨。
目前，住房城乡建设部选择了两省和15个
城市作为城市总体规划的试点。城市总体规划试
点就是要贯彻落实党的十九大和习总书记系列重
要讲话精神，强化城市总体规划的战略引领和刚
性管控作用，实现空间治理能力和治理水平的提
升。毋庸置疑，让城市总体规划更有用，是这次
试点的关键目标之一。当然，试点是一个摸索前
行、改革创新的过程。试点城市从试点开始时的
一头雾水、蹒跚前行，到现在逐渐找到了方向。
随着城市总体规划试点的深入，城市总体规
划将从单纯的空间蓝图转变成为引领城市发展的
纲领；从深奥的技术文件转变成为清晰明了的政
策文件，即为实现城市发展目标所需要的各方行
为规则和政策；城市总体规划不仅要关心应该做
什么，更要关心怎么去做、不能做什么。要通过
建立“多规合一”的信息平台，完善实施机制和
考核评价体系，实现从规划编制到实施、监督的
全过程控制。通过试点，使城市总体规划能够凝
聚共识、突出重点、全域管控、边界落实、指标
传导、划清事权、明晰责任，从而实现让城市总
体规划更有用的目标。
目前，国家空间规划体制的改革在路上，
城市总体规划的改革同样在路上。期望与会的
各位嘉宾关心城市总体规划的改革，共同助力
推进城市总体规划的改革，以让城市总体规划
更有用。
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